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Termin obowigzywania pozwolenia
wojew0dzkiego konserwatora zabytkow

Validity date of the permit from the provincial conservator of monuments

Streszczenie

Uplyw waznoSci pozwolenia wojewddzkiego konser-
watora zabytkOw oddzialuje na proces inwestycyjny,
uwarunkowany koniecznoScia pozyskania takiego po-
zwolenia. Organy administracji, a takze sady admini-
stracyjne traktuja uplyw okresu obowigzywania po-
zwolenia jako okoliczno$¢ determinujaca prawidto-
wos¢ realizacji procesu inwestycyjnego. Artykul
poswiecony jest relacjom pomiedzy ustawa o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami a aktem wykonaw-
czym. Autor stawia tezg, ze prawodawca wykonawczy
btednie wykonal delegacj¢ ustawowa, nakazujac okre-
§la¢ w pozwoleniu konserwatorskim jego termin waz-
noSci. Sytuacja taka narusza konstytucyjng zasade
praworzadnoSci oraz stanowi niewtasciwe wykonanie
delegacji ustawowej. Skoro sady, w tym sady admini-
stracyjne, podlegaja wytacznie Konstytucji i ustawom,
to taka sytuacja otwiera przed nimi kompetencje do
pominiecia wadliwie wydanego aktu wykonawczego.
Ujmowanie terminu waznoSci pozwolenia konserwa-
torskiego jako wiazacej determinanty pozwolenia na
budowe budzi réwniez watpliwosci z perspektywy jego
charakteru jako zagadnienia wst¢pnego.

Stowa kluczowe: prawna ochrona zabytkow,
pozwolenie konserwatorskie, pozwolenie na budowe,
termin waznosci decyzji, delegacja ustawowa
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Wstep

Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego z 2.08.2018 r. w sprawie prowadzenia prac konserwa-
torskich, prac restauratorskich i badan konserwatorskich
przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow albo na Liste
Skarbdéw Dziedzictwa oraz rob6t budowlanych, badan archi-
tektonicznych i innych dziatafn przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych i poszu-
kiwan zabytkow' wymaga okreSlenia w pozwoleniu konser-
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Abstract

The expiry of the permit of the provincial conservator
of monuments affects the investment process, which is
conditioned by the need to obtain such a permit.
Administrative bodies and administrative courts treat
the expiry of the permit validity period as a cir-
cumstance determining the correctness of the
investment process. The article is devoted to the
relations between the act on the protection and care of
monuments and the implementing act. The author puts
forward the thesis that the executive legislator
incorrectly exercised the statutory delegation by
ordering to specify the validity period in the
conservation permit. Such a situation violates the
constitutional principle of the rule of law and
constitutes an incorrect execution of the statutory
delegation, also regulated by the constitution. Since
courts, including administrative courts, are subject only
to the Constitution and acts, such a situation opens up
for them the competence to disregard a defectively
issued implementing act. Considering the validity
period of a conservation permit as a binding
determinant of a construction permit also raises doubts
from the perspective of a preliminary issue.

Keywords: legal protection of monuments, conservation
permit, building permit, validity period of the decision,
statutory delegation

watorskim terminu jego waznoSci. W opracowaniu koncen-
truje sie zwlaszcza na skutkach prawnych sytuacji, w ktorej
taki termin juz uplynat. Uplyw tego terminu bywa traktowa-
ny w praktyce jako okoliczno$¢ przemawiajaca za uznaniem,
ze inwestor nie legitymuje si¢ wymaganym prawem stanowi-
skiem innego organu. W konsekwencji prowadzi to do kwe-
stionowania pozwolefi na budowg¢, warunkowanych uprzed-
nim aktem organu ochrony zabytkow. Takie stanowisko
poddaje weryfikacji z perspektywy poprawnosci realizacji
przez prawodawce wykonawczego delegacji ustawowej za-
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wartej w ustawie o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytka-
mi. Stawiam hipoteze, ze okre§lanie terminu waznoSci po-
zwolenia konserwatorskiego w tym akcie pozbawione jest
nalezytej podstawy prawnej. Dla jej sprawdzenia postuguje
sie konstytucyjnymi zasadami dotyczacymi stosunku pomie-
dzy ustawa a aktem wykonawczym. Dostrzegam ponadto
niewlasciwe postugiwanie si¢ przez prawodawce wykonaw-
czego okresleniami jezyka prawnego, co rodzi dalsze watpli-
woSci na plaszczyZnie stosowania prawa. Analizuje rOwniez
kwesti¢ terminu waznoSci pozwolenia konserwatorskiego
z perspektywy jego ujecia jako zagadnienia wstepnego. Od-
nosze si¢ takze do konsekwencji, jakie dla organéw stosuja-
cych prawo, zwtaszcza sadow i organéw administracji, rodzi
przyjecie wadliwosci wykonania delegacji ustawowe;j.

Istota pozwolenia konserwatorskiego
oraz jego wplyw na proces inwestycyjny

Realizacja przedsigwzig¢ dotykajacych zabytku bezpo-
$rednio badz tez planowanych w jego poblizu jest reglamen-
towana decyzja organu ochrony zabytkdw, tzw. pozwole-
niem konserwatorskim. Przepis art. 36 ust. 1 ustawy
223.07.2003 r. 0 ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami?
wymienia sytuacje, w ktorych prowadzenie okreSlonych ro-
bdt i czynnosci wymaga pozwolenia wojewodzkiego konser-
watora zabytkow (np. prowadzenie prac konserwatorskich,
restauratorskich lub rob6t budowlanych przy zabytku wpisa-
nym do rejestru, wykonywanie rob6t budowlanych w otocze-
niu zabytku, prowadzenie badan archeologicznych). Trzeba
ponadto podkresli¢, ze wydanie pozwolenia konserwator-
skiego jako aktu o charakterze uznaniowym i prewencyjnym
(zob. Zalasifiska & Zeidler, 2015, rozdz. 4.1.8; Nowak, 2020,
s. 55) jest jednym z przejawdéw wykonywania wyznaczonych
Konstytucja zadan pafistwa w sferze ochrony dziedzictwa
narodowego i dostepu do dobr kultury?’.

Pozwolenie konserwatorskie nierzadko determinuje re-
alizacje inwestycji budowlanej. Gdy planowane prace bu-
dowlane beda dotykaé substancji chronionej na mocy usta-
wy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, to zgodnie
z o0gOlng zasada uwarunkowania decyzji zatwierdzajacej
projekt budowlany i udzielajacej pozwolenia na budowe do-
faczeniem wymaganych opinii, uzgodniefi, pozwolef
i sprawdzefi* Prawo budowlane’ w art. 39 ust. 1 wymaga,
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, uzyskania
pozwolenia na prowadzenie tych robdt wydanego przez wo-
jewddzkiego konserwatora zabytkdw. Najogdlniej rzecz bio-
rac, taka sekwencja dziatahi — najpierw akceptacja organu
ochrony zabytkdw, a dopiero potem akceptacja dla przed-
siewziecia ze strony organu administracji budowlanej — ma
na celu realizacj¢ zadan z zakresu ochrony zabytkow sprecy-
zowanych w art. 4 pkt 2 u.0.z. (zapobieganie zagrozeniom
mogacym spowodowaé uszczerbek dla wartosci zabytkow).
Uzyskanie pozwolenia konserwatorskiego na prowadzenie
robo6t budowlanych przy zabytku jest zagadnieniem wstep-
nym w rozumieniu k.p.a., wymaganym dla wydania decyzji
udzielajacej pozwolenia na budowe, a zatem nie daje prawa
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do rozpoczecia prac budowlanych, lecz jedynie warunkuje
mozliwo$¢ uzyskania pozwolenia na budowe®. Pozwolenia
konserwatorskie sa decyzjami administracyjnymi w rozu-
mieniu przepiséw ustawy z 14.06.1960 1. Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego’. Oznacza to, ze pozwolenie konser-
watorskie musi jednocze$nie spelnia¢ wymagania, w szcze-
golnosci dotyczace treéci decyzji, sformutowane w art. 107
k.p.a. Oprocz elementéw obligatoryjnych, wymienionych
w art. 107 § 1 k.p.a., w decyzji administracyjnej moga zna-
lez¢ si¢ takze inne sktadniki, jezeli wymagaja tego przepisy
szczegblne (art. 107 § 2 k.p.a.). Takim innym sktadnikiem
decyzji administracyjnej, ktory moze by¢ wprowadzony na
mocy przepiséw szczegOlnych, jest uzaleznienie mocy decy-
zji od wyznaczonego terminu (zob. Martysz, 2010, s. 81; Ro-
mafiska, 2023, s. 793).

Trzeba w tym miejscu nawigzaé do struktury pozwolenia
konserwatorskiego, wynikajacej zasadniczo z art. 36-37
1.0.z. W zwigzku z omawianym rozporzadzeniem wykonaw-
czym. Obligatoryjnym elementem tej struktury jest wskaza-
nie ,,terminu waznosci” pozwolenia konserwatorskiego. Ow
termin musi by¢ okreS§lony w kazdej postaci pozwolenia
konserwatorskiego, a to w pozwoleniu na prowadzenie prac
konserwatorskich, prac restauratorskich albo badan konser-
watorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkow
albo na Liste Skarbdw Dziedzictwa albo badan architekto-
nicznych (§ 12), w pozwoleniu na prowadzenie robot bu-
dowlanych (§ 13), w pozwoleniu na przemieszczenie zabyt-
ku nieruchomego albo przeniesienie zabytku ruchomego
(§ 14), w pozwoleniu na podzial zabytku nieruchomego
albo zmiang¢ przeznaczenia lub sposobu korzystania z zabyt-
ku (§ 15), w pozwoleniu na umieszczanie na zabytku wpisa-
nym do rejestru zabytkOw urzadzen technicznych, tablic re-
klamowych lub urzadzen reklamowych (§ 16), w pozwoleniu
na podejmowanie innych dziatan (§ 17), w pozwoleniu na
prowadzenie badan archeologicznych (§ 18), w pozwoleniu
na poszukiwanie zabytkéw (§ 19), w pozwoleniu na wykony-
wanie rob6t budowlanych w otoczeniu zabytku (§ 20).

Termin w decyzji administracyjnej

Przepis art. 107 § 1 k.p.a. nie wymaga, aby decyzja admi-
nistracyjna okre§lala termin swego obowiagzywania. Zasady
w tym zakresie wynikaja zatem badZz z og6lnych regulacji
proceduralnych, badz konkretne regulacje moga by¢ wpro-
wadzane przez przepisy szczegllne, na podstawie art. 107
§ 2 k.p.a., gdy przepis szczeg6lny wprowadzi wymog ozna-
czenia terminu w decyzji.

Tak rozumiany termin okre$la zakres obowigzywania decyzji
w czasie. Zwykle termin ma charakter rozwiazujacy, to znaczy
jego uplyw powoduje wygasniecie uprawnien lub obowigzkdw
wynikajacych z decyzji. Termin moze mie¢ takze charakter za-
wieszajacy — decyzja wywrze skutki po uplywie okreSlonego ter-
minu. Do zblizonych konkluzji prowadzg uwagi o terminie po-
czatkowym (decyzja obowigzuje po uplywie pewnego czasu)
oraz koncowym (decyzja traci moc wigzaca po uplywie pewne-
go czasu) (zob. Wo§, 1994, s. 22-34; Borkowski, 2024, s. 528).
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Ustawodawca czesto bezposrednio wskazuje okrelenie
terminu jako element aktu administracyjnego. Tytulem
przyktadu mozna przywolaé termin w pozwoleniu wodno-
prawnym wydawanym na podstawie Prawa wodnego®, czas,
na ktdry udziela si¢ koncesji w rozumieniu Prawa geolo-
gicznego i goérniczego’, czy termin usuniecia drzewa lub
krzewu w zezwoleniu na usuni¢cie drzewa lub krzewu
w ustawie o ochronie przyrody!’. Wedtug art. 42 pkt 7 usta-
wy z 19.11.2009 r. o grach hazardowych!!' wskazanie nie-
przekraczalnego terminu rozpoczecia dziatalnodci jest nie-
odigcznym elementem koncesji na prowadzenie kasyna
gry. W kazdej z przywolanych egzemplifikacji mamy do
czynienia z sytuacja, w ktorej ustawodawca wprost nakazu-
je uczyni¢ wskazanie terminu sktadnikiem konkretnej de-
cyzji administracyjnej, czyli w decyzji znajduje si¢ skfadnik
wymagany przez przepisy szczegdlne. A contrario, jezeli
ustawodawca tego nie nakazal, to brak podstawy prawnej
do wprowadzenia terminu do decyzji, zgodnie z zasada wy-
dawania decyzji na czas nieoznaczony, chyba ze ustawa
stanowi inaczej.

Ustawodawca wiaze tez niekiedy skutecznos$¢ decyzji
z uplywem okre§lonego terminu od daty ostatecznoSci de-
cyzji, jezeli nie dojdzie do rozpoczgcia realizacji kompe-
tencji udzielonych decyzja, co mozna zilustrowaé termi-
nem skutecznosci pozwolenia na budowe %,

Trzeba podkresdli¢, ze we wszystkich przywotanych przy-
ktadach to ustawodawca udzielil organowi administracji pu-
blicznej kompetencji do wyznaczenia terminu, na plaszczyz-
nie konkretnej sfery materialnej. Kompetencja rozumiana
jest w doktrynie prawa administracyjnego jako konstrukcja
taczaca prawo z prawng formga dziatania administracji, jako
obowiazek prawny organu (Bo¢ (red.), 2004, s. 142). Prowa-
dzi to do wniosku, ze kompetencja do oznaczenia terminu
w decyzji ma zrddio w woli ustawodawcy.

Nie mozna jednak wykluczy¢ sytuacji, w ktérej obowia-
zek okre$lenia terminu nie bedzie wyptywal bezpoSrednio
z przepisu ustawy, ale powstanie na mocy aktu wykonaw-
czego do niej. Trzeba przypomnie¢, ze przepis art. 107
§ 2 k.p.a. stanowi o przepisach szczeg6lnych okreslajacych
inne sktadniki, jakie ma zawiera¢ decyzja. Przepis szcze-
gOlny to nie tylko przepis ustawy, ale takze przepis rozpo-
rzadzenia, bedacego aktem wykonawczym.

W mysl art. 87 ust. 1 Konstytucji RP Zrodtami prawa po-
wszechnie obowigzujacego Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodo-
we oraz rozporzadzenia. W konsekwencji, stanowigc
o przepisach szczegOlnych, ustawodawca ma na my§li prze-
pisy prawa powszechnie obowiazujacego, w tym rozporza-
dzenia. Idac dalej, rozporzadzenie moze by¢ nalezyta pod-
stawg prawna do okreSlenia terminu w decyzji, niemniej
tylko wtedy, gdy spetnione sg konstytucyjne relacje pomie-
dzy ustawg a rozporzadzeniem — aktem wykonawczym wo-
bec ustawy.

Powstaje pytanie o poprawno$¢ okre§lenia w pozwoleniu
konserwatorskim jego terminu wazno$ci z tej perspektywy,
a takze o skutki sytuacji, w ktorej oznaczony termin waz-
noSci uplynal.
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Termin w pozwoleniu konserwatorskim
z perspektywy relacji pomiedzy
rozporzadzeniem wykonawczym a ustawa
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami

Rozporzadzenie, okreslajac wymagania, jakim ma odpo-
wiadaé pozwolenie konserwatorskie, w szczeg6lnosci wyroz-
nia elementy obligatoryjne i fakultatywne. Obowiazkowym
elementem pozwolenia konserwatorskiego jest wskazanie
jego ,terminu waznoSci”. Nasuwa si¢ pytanie, czy prawo-
dawca wykonawczy sprostal w tym zakresie standardom le-
gislacyjnym.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nakazuje w art. 92
ust. 1, aby rozporzadzenia byly wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego upo-
waznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upo-
waznienie powinno okre§la¢ organ wiasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowa-
nia oraz wytyczne dotyczace treSci aktu. W orzecznictwie
trybunaldw i sadow przyjeto, ze konstrukcja rozporzadzenia
jako aktu wykonawczego do ustawy jest zdeterminowana
wydaniem rozporzadzenia na podstawie wyraznego, szcze-
gbtowego upowaznienia ustawy w zakresie okre§lonym
w upowaznieniu. Brak stanowiska ustawodawcy w jakiej$
sprawie, przejawiajacy si¢ w braku lub nawet tylko nieprecy-
zyjno$ci upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako nie-
udzielenie w danym zakresie kompetencji normodawcze;.
Upowaznienie nie moze opierac si¢ na domniemaniu obje-
cia swym zakresem materii w nim niewymienionych'>. Arty-
kut 92 ust. 1 Konstytucji wyklucza dopuszczalno$¢ tworzenia
przepisOw rozporzadzenia wykonawczego wbrew jej mery-
torycznym rozwigzaniom, co prowadzitoby do tworzenia
przepisOw noszacych znamiona samodzielnej normy praw-
nej'*. W nauce prawa podkreslono, ze zadaniem rozporza-
dzenia jest wykonywac ustawe, a nie uzupelnia¢, modyfiko-
waé czy powtarzaé jej postanowienia. Rozporzadzenie nie
moze zatem normowaé spraw, ktdre nie sa uregulowane
przez ustawe, nawet gdyby bylo to z jakich§ wzgledow celo-
we, byloby to bowiem uzupetnienie, a nie wykonywanie
ustawy (Wronkowska, 2005, s. 73). Upowaznienie ustawowe
do wydania rozporzadzenia musi by¢ szczegélowe w trzech
aspektach (Garlicki, 2018, s. 157):

1) podmiotowo (wskazanie organu kompetentnego do
wydania rozporzadzenia),

2) przedmiotowo (przepis ustawy musi wskazywac zakres
spraw przekazanych do uregulowania, zakazana jest inter-
pretacja rozszerzajaca i domniemanie kompetencji),

3) tresciowo (przepis formulujacy upowaznienie musi
okresla¢ wytyczne dotyczace treSci rozporzadzenia, tresci
musza zharmonizowane z wytycznymi zawartymi w upowaz-
nieniu, i nie moga sprzeciwiac si¢ celowi ustawy).

Z tej perspektywy nalezy zweryfikowaé, czy u.0.z. upo-
waznia do wydania rozporzadzenia przewidujacego wskaza-
nie w decyzji administracyjnej jej terminu waznosci. Zgod-
nie z przepisem art. 37 u.0.z. w rozporzadzeniu okreSla si¢
tryb wydawania pozwolen, dane i informacje, ktore powinny
by¢ zawarte we wniosku, a takze udzielonym pozwoleniu,



dokumentacje¢, jakg nalezy do wniosku dotaczy¢, warunki,
jakie mozna zastrzec w pozwoleniu, ksztalt dokumentacji
prac konserwatorskich.

Tryb w jezyku polskim jest synonimem procedury, poste-
powania, oznacza sposdb prowadzenia jakiej§ sprawy, sys-
tem organizacji czego§, mechanizm dziatah wedtug ktorych
nalezy postgpowaé (Dubisz (red.), 2003, t. 4). OkreSlenie
trybu to wskazanie ram organizacyjnych, a wigc w szczegol-
noSci wskazanie organu — adresata wniosku, opisanie formy
wniosku i jego tresci, opisanie formy rozstrzygnigcia admi-
nistracyjnego. W takim rozumieniu upowaznienie do okre-
§lenia trybu nie bedzie obejmowaé upowaznienia do okre-
§lenia terminu wazno$ci pozwolenia.

Wedtug doktryny prawa administracyjnego decyzja admi-
nistracyjna to oSwiadczenie woli organu administracji pu-
blicznej, podjete w wyniku zastosowania normy materialne-
go prawa administracyjnego lub w okre§lonym zakresie nor-
my prawa procesowego do ustalonego stanu faktycznego,
w trybie, formie, strukturze uregulowanej prawem proceso-
wym, zakomunikowane stronie, w celu wywolania skutku
prawnego w sferze stosunku materialnoprawnego (decyzja
rozstrzygajaca sprawe co do istoty) badZ w sferze stosunku
procesowego (decyzja w inny sposob koficzaca sprawe w da-
nej instancji) (Adamiak, 1986, s. 22-23). Cecha decyzji jest
wladczo$¢ i jednostronno$é, co oznacza, ze to organ decydu-
je o prawach i obowigzkach, za$§ adresat aktu nie bierze
udzialu w formulowaniu jego tresci i moze uczestniczy¢ je-
dynie w postgpowaniu przygotowujacym dany akt admini-
stracyjny (Zimmermann, 2006, s. 291). W takim ujeciu sfor-
mulowanie przepisu u.0.z. udzielajace delegacji do wydania
rozporzadzenia w postaci: ,,minister okresli w drodze rozpo-
rzgdzenia dane i informacje, ktére zawieraja pozwolenia”
(art. 37 ust. 1 pkt 3) nie jest jednoznaczne, poniewaz akt ad-
ministracyjny nie formutuje ,,danych i informacji”, ale wska-
zuje wladcze, jednostronne rozstrzygnigcia, kreuje prawa
i obowiazki, tworzy ustalenia. Innymi stowy pozwolenie nie
informuje, nie podaje danych, ale wskazuje wiazaco i impe-
ratywnie, co wolno czyni€ i co nalezy czynic, bo tego wyma-
gaja przepisy prawne. Okre§lenie terminu waznoSci pozwo-
lenia, sprowadzajace si¢ do oznaczenia czasu, w ktérym pra-
wa i obowigzki wywieraja skutek, nie moze by¢ uznane za
informacje czy dane dostarczajace wiedzy.

Ustawa wskazuje takze kompetencje organu do wskaza-
nia w pozwoleniu konserwatorskim warunkow, ktore moga
zosta¢ w nim zastrzezone (art. 37 ust. 1 pkt 3 u.0.z.). Trzeba
wigc rozstrzygnaé, czy okrelenie terminu waznosci pozwo-
lenia konserwatorskiego mieci si¢ w zbiorze warunkow,
o jakich stanowi u.0.z. Minister, wykonujac delegacje, jako
wymagania obowigzkowe okre§la: kierowanie pracami
przez osobe uprawniong (§ 12 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia),
przekazanie okre§lonych informacji organowi (§ 12 ust. 1
pkt 4), jak tez dopuszcza mozliwo$¢ wskazania w pozwole-
niu warunkoéw fakultatywnych (np. obowiazku zawiadomie-
nia organu o terminie rozpoczecia i zakoficzenia prac — § 12
ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia). Warunek, rozumiany jako za-
warte w decyzji zastrzezenie, ktore uzaleznia powstanie lub
ustanie skutku prawnego od zdarzenia przysztego i niepew-
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nego', nie moze by¢ utozsamiany z terminem waznosci de-
cyzji, czyli data, do ktorej decyzja funkcjonuje w obrocie
i wywotuje skutki prawne's. Krytyczne stanowisko co do
wigzacego charakteru terminu okre§lonego w pozwoleniu
konserwatorskim wyrazano w doktrynie, argumentujac nie-
dopuszczalno$cia dookre§lenia w akcie wykonawczym
uprawnienia wynikajacego z ustawy. W konsekwencji ter-
min okre§lony w pozwoleniu konserwatorskim nalezy uznaé
za swego rodzaju niewiazace zalecenie, a jego uplyw nie po-
woduje, ze decyzja przestaje obowigzywaé w obrocie praw-
nym (Maziarz, 2024, s. 67).

Trzeba tez zasygnalizowaé, ze uzyte przez prawodawce
wykonawczego okreSlenie ,,termin waznosci” jest niezrecz-
ne z perspektywy procesowych zasad dotyczacych niewazno-
$ci decyzji (art. 156 k.p.a.). Mianowicie, literalnie rzecz bio-
rac, uplyw terminu waznosci pozwolenia powoduje, ze ma-
my do czynienia z aktem niewaznym. Tymczasem utrata
,waznosci” decyzji po uplywie terminu nie ma nic wspdlne-
go z procesowa konstrukcja niewaznoSci. Pojawia si¢ wiec
pytanie, jakie skutki powoduje uplyw tego terminu.

Skutki uptywu terminu pozwolenia
konserwatorskiego wedtug orzecznictwa
sadoéw administracyjnych

Poglad o braku podstaw do okreslenia wigzacego terminu
waznoSci decyzji konserwatorskiej nie pojawil si¢ dotych-
czas w orzecznictwie, a sady zasadniczo nie kwestionuja, ze
w pozwoleniu konserwatorskim okre§la si¢ termin waznoSci
(Maziarz, 2024, s. 68). Tym samym uplyw tego terminu pro-
wadzi do przyjecia, ze akt konserwatorski utracit skutecz-
no$¢ przed zakoficzeniem procedury zwigzanej z pozwole-
niem na budowe. Zachodzi zatem sytuacja braku w obrocie
prawnym waznego — w rozumieniu rozporzadzenia — pozwo-
lenia konserwatorskiego, co prowadzi do wniosku, ze nie
moga by¢ realizowane czynnoSci, do ktorych podjecia po-
zwolenie konserwatorskie upowazniato, i w istocie w najlep-
szym razie spowalnia proces inwestycyjny. Prima facie sta-
wia to przed inwestorem obowiazek uzyskania nowego po-
zwolenia konserwatorskiego, tak aby w momencie realizacji
inwestycji budowlanej legitymowac si¢ waznym aktem wy-
danym przez organ ochrony zabytkdw.

Sady administracyjne niekiedy kwestionuja mozliwos¢ re-
alizowania inwestycji budowlanej w sytuacji, gdy pozwolenie
konserwatorskie utracito wazno$¢ wskutek przekroczenia
oznaczonego w nim terminu waznoSci. Wszelkie uzgodnie-
nia i opinie powinny by¢ aktualne na dzief ztozenia wniosku
o wydanie pozwolenia na budowe i w interesie inwestora le-
zy zadbanie o to, aby zachowana byta aktualnos$¢ zataczo-
nych dokumentéw w terminie, w ktérym wiasciwy organ zo-
bowigzany jest do wydania decyzji. Jezeli decyzja w sprawie
wydania pozwolenia na budowe nie zostanie wydana w ter-
minie, o ktérym mowa w art. 35 ust. 6 Prawa budowlanego,
zalaczone do wniosku uzgodnienia i opinie tracg wazno$é
na skutek uplywu czasu'’. Obowigzkiem organu przed wy-
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daniem decyzji jest dokonanie sprawdzefi przediozonego
projektu, w tym aktualnoSci dokumentdw. Stwierdzenie nie-
aktualno$ci pozwolenia konserwatorskiego powoduje ko-
nieczno$¢ wydania postanowienia w trybie art. 35 ust. 3 Prawa
budowlanego celem usunigcia wskazanych nieprawidtowo-
Sci. Skoro organ odwotawczy nie dostrzegt uplywu okresu
wskazanego przez konserwatora zabytkow i wydal decyzje
na podstawie nieaktualnego pozwolenia konserwatorskiego,
to taka nieprawidtowos§é dyskwalifikuje wydane decyzje's.
Trzeba jednak zaznaczy¢, ze orzecznictwo wymaga wykaza-
nia wplywu ,,niewaznego” (wskutek uplywu czasu) pozwole-
nia konserwatorskiego na pozwolenie na budowg. W tym
sensie kwestionowanie pozwolenia na budowe wskutek
uplywu waznoSci pozwolenia konserwatorskiego mozliwe
jest wtedy, gdy zostanie wykazane, iz uplyw czasu spowodo-
wal negatywne skutki dla prawidiowoS$ci wydanego pozwole-
nia na budowe; kwestionowanie samego faktu utraty wazno-
Sci opisywanych w kasacji réznych opinii, uzgodnieni jest
niewystarczajace dla przyjecia stanowiska, ze takie uchybie-
nie ma wplyw na wynik postepowania'’.

Z drugiej strony w judykaturze dostrzega si¢, ze okolicz-
no$¢ uplywu terminu pozwolenia konserwatorskiego nie po-
woduje, ze inwestor prowadzacy roboty budowlane na pod-
stawie ostatecznej decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe,
prowadzi dzialania przy zabytku bez pozwolenia wlasciwego
organu konserwatorskiego. Kontynuowanie robdt budowla-
nych przy zabytku po terminie ustalonym w pozwoleniu
konserwatorskim nie moze by¢ utozsamiane z podjeciem ro-
bdt budowlanych przy zabytku bez pozwolenia konserwator-
skiego w ogdle. Pozwolenie konserwatorskie musi zatem za-
chowywa¢ aktualno$¢ w momencie udzielenia pozwolenia
na budowe, a nie przez caly okres prowadzenia rob6t bu-
dowlanych®,

Kwestia zasady zwiazania sadu
administracyjnego Konstytucjq i ustawami

Wyrazone watpliwosci co do prawidfowosci skorzystania
przez ministra z delegacji ustawowej prowokuja pytania
o konsekwencje dla spraw sadowych, w ktérych nastepuje
kontrola postepowania administracyjnego, zwigzane z obec-
no$cia w obrocie ,niewaznego” pozwolenia konserwator-
skiego (niewaznego wskutek uplywu terminu waznosci).
Przepis art. 178 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze sedziowie
w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tyl-
ko Konstytucji oraz ustawom. Zasad¢ podlegtosci sedziow
sadoéw administracyjnych wytacznie Konstytucji oraz usta-
wom powtarza art. 4 ustawy z 25.07.2002 r. Prawo o ustroju
sadow administracyjnych®, a art. 1 § 2 tej ustawy wskazuje,
ze kontrola sadowoadministracyjna sprawowana jest pod
wzgledem zgodnoSci z prawem, jezeli ustawy nie stanowia
inaczej. Wobec tego mozemy powiedzie¢, ze sad administra-
cyjny nie jest zwiazany rozporzadzeniem (skoro ustawy,
w tym zasadnicza, stanowig o zwigzaniu wytacznie Konsty-
tucja i ustawa), a badanie zgodnoSci z prawem obejmuje
takze badanie zgodnoSci z ustawg rozporzadzenia w kontek-
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Scie konkretnej sprawy zawislej przed sadem. Trafnie za-
uwazono w piSmiennictwie, ze w przypadku stwierdzenia
w toku toczacego si¢ przed sagdem postgpowania, ze przepis
rozporzadzenia jest niezgodny z ustawa, sad jest upowaznio-
ny, a zarazem zobowigzany odmdwié zastosowania rozpo-
rzadzenia i podstawa swego rozstrzygnigcia uczyni¢ odpo-
wiedni przepis ustawy (Garlicki, 2000, s. 51-53). Wydaje si¢
zatem, ze sad administracyjny nie musi ogniskowaé swojego
orzeczenia wokol ,,waznosci” pozwolenia konserwatorskie-
go, skoro okreslenie w tym pozwoleniu jego terminu wazno-
$ci budzi uzasadnione watpliwosci, wyplywajace z narusze-
nia normy konstytucyjnej okreslajacej relacje pomiedzy
ustawg a aktem wykonawczym. Finalnie jednak mozna za-
akcentowac jeszcze jedng kwestie sktaniajaca do wnikliwej
analizy wszelkich uwarunkowan sprawy administracyjnej
zwiazanej z determinacja zamierzenia inwestycyjnego po-
przez uwzglednienie wymagan zwigzanych z ochrong zabyt-
kéw. Nalezy pamigtad, ze cel ustawowy zwiazany z ochrona
zabytkow i opieka nad nimi realizowany jest w szczegdlno-
Sci przez reglamentacj¢ réznego rodzaju inwestycji na tere-
nach objetych ochrong konserwatorska. Sad administracyj-
ny, na zasadzie zwiazania prawem, ma obowiazek uwzgled-
niaé realizacje tego celu.

Pozwolenie konserwatorskie
jako zagadnienie wstepne

Pojeciem zagadnienia wstepnego w rozumieniu art. 97 § 1
pkt 4 k.p.a. obejmuje si¢ sytuacje, w ktorych wydanie orze-
czenia merytorycznego w sprawie bedacej przedmiotem po-
stepowania przed organem uwarunkowane jest uprzednim
rozstrzygnieciem wstepnego zagadnienia prawnego, ktore-
go organ nie moze rozstrzygna¢ w ramach wtasnych kompe-
tencji’?. Od rozstrzygnigcia zagadnienia wstepnego powinno
zaleze€ rozpatrzenie sprawy administracyjnej w ogole, nie
za§ wydanie decyzji o okreslonej tresci, poniewaz prejudy-
cjalno$¢ zachodzi tylko wowczas, gdy rozstrzygnigcie co do
pewnej kwestii prawnej stanowi wiazaca przestanke wydania
decyzji w postepowaniu gtéwnym?. Uzyskanie pozwolenia
konserwatorskiego ma charakter zagadnienia wstepnego
dla decyzji udzielajacej pozwolenia na budowe?.

Odmienno$¢ ustawowych celow Prawa budowlanego oraz
u.0.z. jest oczywista i przektada si¢ na autonomi¢ postepo-
wania w sprawie pozwolenia na budowe oraz postepowania
w sprawie pozwolenia konserwatorskiego. W piSmiennic-
twie akcentuje si¢ positkowy charakter pozwolenia konser-
watorskiego oraz to, ze nie posiada ono materialnie bytu sa-
modzielnego, poniewaz nie jest mozliwa jego konsumpcja
w inny sposdb niz uzyskanie zgody budowlanej (Suwaj,
2023, s. 52-53). W konsekwencji pozwolenie konserwator-
skie trzeba potraktowac jako sui generis etap w drodze do
pozwolenia budowlanego. Zwazywszy na charakter pozwo-
lenia konserwatorskiego jako kwestii wstepnej, a takze
wskazane wczesniej watpliwosci co do prawidtowosci wyko-
nania delegacji ustawowej, nie sposdb przyjmowac, ze jed-
nostka mialaby ponosi¢ negatywne konsekwencje uptywu



waznoSci pozwolenia konserwatorskiego, skoro je wydano
i poprawnie przedtozono organowi administracji budowla-
nej. Trzeba tu przypomnieé przywolane wczesniej spostrze-
zenie, ze uplyw waznosci pozwolenia konserwatorskiego nie
jest tozsamy ze stwierdzeniem niewaznoS$ci, a wigc jednym
z nadzwyczajnych trybéw procedury administracyjnej. Tym
samym, jak trafnie podkreSlifa judykatura, termin okreslony
w pozwoleniu konserwatorskim ma charakter formalny,
a nie materialnoprawny, co oznacza, ze jego uplyw nie po-
woduje, ze decyzja przestaje obowigzywaé w obrocie praw-
nym?. Tak wiec termin prowadzenia robdt nie moze byé
w zadnym razie utozsamiany z terminem waznoSci decyzji
wydanej w trybie art. 36 ustawy o ochronie zabytkéw i opie-
ce nad zabytkami®.

Konkluzje

Analiza aktdéw prawnych oraz wytworzonego na ich kan-
wie orzecznictwa i doktryny uzasadnia teze, ze prawodawca
wykonawczy biednie wykonal upowaznienie ustawodawcy
w zakresie terminu waznoS$ci pozwolenia konserwatorskie-
go, co destabilizujaco wplywa na praktyke stosowania pra-
wa. Konieczno$¢ oznaczania w pozwoleniu wojewddzkiego
konserwatora zabytkdw terminu jego wazno$ci, natozona
rozporzadzeniem, jest sprzeczna z konstytucyjnymi zasada-
mi okreSlajacymi relacj¢ pomiedzy ustawa a rozporzadze-
niem jako aktem wykonawczym. Ustawa o ochronie zabyt-
koéw i opiece nad zabytkami nie zawiera upowaznienia dla
okreSlenia w pozwoleniu terminu waznosci, co prowadzi do

Przypisy/Notes

! DzU.z2021 1, poz. 81, dalej takze jako rozporzadzenie.

2 Dz.U. 2 2024 1. poz. 1292, dalej takze jako u.0.z.

3 Art. 5,6, 73 Konstytucji RP.

+ Art.35ust. 1 pkt 3a lit. a Prawa budowlanego.

5 Ustawa z 7.07.1994 r. Prawo budowlane, Dz.U. z 2024 r., poz. 725.

0 ‘Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15.11.2022 r., II OSK 3526/19.

7 Dz.U. 22024 1., poz. 572.
8

liczony od dnia, w ktérym decyzja stala si¢ ostateczna.
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wniosku, ze wydajac adekwatne rozporzadzenie, minister
przekroczyt granice upowaznienia ustawowego. Jezeli za-
den przepis ustawy nie przewiduje mozliwosci ustalania
przez organ administracji, w drodze decyzji, terminu okre-
§lenia waznoSci pozwolenia konserwatorskiego, to brak jest
podstawy prawnej do okreSlenia w treSci decyzji takiego
terminu.

Organ administracji publicznej jako organ wladzy pu-
blicznej, w mysl Konstytucji (art. 7), jak i k.p.a. (art. 6),
zwiazany jest prawem, co przekiada si¢ na obowigzek stoso-
wania takze aktu wykonawczego do ustawy. Granice kontroli
przyznanej sadowi administracyjnemu wytyczone sa inaczej,
stad sad nie powinien stosowac takiego aktu wykonawcze-
go, ktory zostal wydany niezgodnie z delegacja ustawowa.
Konstytucyjna zasada praworzadnosci, wedlug ktdrej orga-
ny wladzy publiczne] dziataja na podstawie i w granicach
prawa, stwarza sgdom odmienne niz organom administracji
ramy stosowania prawa. Mianowicie s¢dziowie w sprawowa-
niu swego urzedu, jak stanowi art. 178 ust. 1 Konstytucji,
podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Prawodawca
konstytucyjny nie stanowi o zwigzaniu sedzidw aktami wy-
konawczymi. Trzeba zaakcentowaé, ze wadliwa realizacja
dyspozycji ustawowej stwarza sagdom administracyjnym
kompetencje do pominigcia, przy weryfikacji legalnosci
procedury administracyjnej zwigzanej z wykonaniem inwe-
stycji budowlanej, tej czeSci pozwolenia, ktora wskazuje
termin waznoSci. Wiazaca determinacja pozwolenia na bu-
dowe okre§lonym terminem wazno$ci pozwolenia konser-
watorskiego jest rowniez watpliwa w §wietle ujmowania po-
zwolenia konserwatorskiego jako zagadnienia wstepnego
w rozumieniu k.p.a.

Ustawa z 20.07.2017 r., Dz.U. z 2024 r., poz. 1087, art. 400 ust. 1: pozwolenie wodnoprawne wydaje si¢ w drodze decyzji na czas okreslony, nie dtuzszy niz 30 lat,

9 Ustawa z 9.06.2011 r. Prawo geologiczne i gornicze, Dz.U. z 2024 r., poz. 1290, art. 21 ust. 4: koncesji udziela si¢ na czas oznaczony, nie krotszy niz 3 lata i nie
diuzszy niz 50 lat, chyba ze przedsigbiorca zlozyl wniosek o udzielenie koncesji na czas krotszy.
10" Ustawa z 16.04.2004 1. 0 ochronie przyrody, Dz.U. z 2024 r., poz. 1478, art. 83d ust. 1 pkt 7: zezwolenie na usunigcie drzewa lub krzewu okresla termin usunigcia

drzewa lub krzewu.
' Dz.U. 22023 1., poz. 227.

12 Art. 37 ust. 1 Prawa budowlanego: decyzja o pozwoleniu na budowe wygasa, jezeli budowa nie zostala rozpoczgta przed uplywem 3 lat od dnia, w ktérym decyzja

ta stala si¢ ostateczna lub budowa zostala przerwana na czas diuzszy niz 3 lata.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28.06.2018 r., sygn. SK 4/17, OTK-A 2018/43.

14 Wyrok Sadu Najwyzszego z 6.10.2021 r. sygn. IT KK 365/21.
15" Art. 89 Kodeksu cywilnego.

Analogiczne stanowisko prezentuje R. Suwaj (2023, s. 50-61).

17 Zob. wyroki NSA z 30.08.2013 r., IT OSK 856/12; z 26.05.2021 r., IT OSK 2324/18.
18 Wyroki NSA z 14.11.2008 r., IT OSK 1362/07; z 22.05.2022 r., II OSK 2405/19; wyrok WSA we Wroctawiu z 11.12.2018 r., IT SA/Wr 324/18.

19 Wyrok NSA z 26.05.2021 r., IT OSK 2324/18.

20 Wyrok NSA z 15.11.2022 r., IT OSK 3526/19.

2l Dz.U. 22024 1., poz. 1267.

2 Wyrok NSA z 4.04.2023 r., 1 OSK 861/22.

3 Wyrok NSA z 13.10.2022 r., IT OSK 2783/19.

4 Tak NSA w wyroku z 15.11.2022 r., IT OSK 3526/19.
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% Wyrok WSA w Warszawie z 16.09.2021 r., VII SA/Wa 644/21.
26 Wyrok NSA z 18.10.2019 r., IT OSK 2863/17.
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